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Los recursos naturales se refieren a los factores de producción proporcionados por la naturaleza y 
se diferencian de los recursos culturales y humanos en que no son generados por el hombre 
(como los bienes transformados, el trabajo o la tecnología). El uso de cualquier recurso natural 
acarrea la resistencia, que debe vencerse para lograr la explotación, e interdependencia con los 
otros recursos, es ahí donde se entrelaza el ordenamiento del territorio y la gestión del riesgo. 
 
La actual degradación de la infraestructura biológica y el aumento de los desastres que se vive 
actualmente como consecuencia de la acelerada deforestación, desertificación y destrucción de 
ecosistemas esenciales para el equilibrio ecológico  ha venido generando respuestas de tipo legal 
y regulatorio, como el establecimiento de parques nacionales,  el manejo adecuado de los 
ecosistemas y de las especies y la planificación del territorio, los cuales han favorecido la 
conservación de los recursos naturales. 
 
Los cinco países de la Comunidad Andina de Naciones (CAN) tienen el 25 por ciento de la 
biodiversidad de todo el planeta. La riqueza regional en biodiversidad está obligando a los países 
miembros a definir una estrategia conjunta para proteger sus recursos naturales. 
 
Igualmente son de destacar los esfuerzos que individualmente realizan los países en la 
planificación y en el manejo de los impactos ambientales generados con la extracción y 
explotación de los recursos naturales no renovables.  
 
En este artículo se pretendes mostrar los avances en la región Andina en el tema del 
ordenamiento territorial ligado a la sostenibilidad de los recursos naturales  a través de la gestión 
del riesgo.  Considerado  que el ambiente deseable y buscado por la gestión ambiental debe ser: 
 
- Seguro y saludable: debe reducir las amenazas y riegos que el ambiente físico pueda generar 
sobre la vida, la salud y la producción cultural, social y económica. 
 
- Propicio y estimulante: debe contener y proveer los ambientes, los recursos, las experiencias y 
los estímulos necesarios para enriquecer el desarrollo integral de las personas, individual y 
colectivo. Debe además incitar, provocar, orientar, promover que las personas exijan, definan, 
encuentren, usen y apropien dichos elementos. 
 
- Incluyente y diverso: oferta ambiental debe ser física, social y económicamente accesible a 
todas las personas, en igualdad de oportunidades y en la diversidad de formas 
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correspondiente a la diversidad de culturas, necesidades y condiciones de los habitantes de la 
región. 
 
- Participativo: no puede ser definido y producido por otro sino por las mismas personas que 
vivirán con las consecuencias de las decisiones. Participar, discutir, replantear y construir son 
parte de la interacción de las personas con el ambiente y, como tal, resultan indispensables 
para el desarrollo integral de las mismas. 
 
Entendiendo que para lograr que sea seguro es necesario considerar  la importancia  de orientar 
el uso eficiente del espacio y la conservación de la calidad ambiental de los mismos hacia la 
composición de un territorio que armonice las relaciones espaciales y  equilibre las proporciones 
entre lo rural y lo urbano, lo natural y lo transformado, lo público y lo privado, la red urbana y la 
región. 
 
Para lo que es fundamental una estrecha relación con la planeación, entendida esta como la  
identificación y análisis de la situación actual en que se encuentra una organización, una 
sociedad, un territorio o un sector, y a partir de  prever o anticipar su situación futura, fijar los 
objetivos a corto, mediano y largo plazo de solución de los problemas identificados y programar 
las acciones y recursos que son necesarios para realizar los objetivos establecidos.  
 
Buscando la manera más fácil de combinar el manejo e intervención de los riesgos con este 
proceso, a partir de identificar la forma como se lleva a cabo la planificación del territorio, del 
desarrollo y de los sectores en cada país y su implementación.   
 
En general en los países las etapas del proceso de planeación consideran actividades muy 
similares,  se consideran unas acciones preparatorias, diagnóstico, identificación y análisis de 
problemas y recursos; Selección de alternativas de solución, fijación de objetivos, a través de una 
o varias estrategias; Programación del plan, consiste en la ejecución por etapas, sus metas y los 
medios para lograrlas; Ejecución del plan, materialización del plan mediante presupuestos; 
Monitoreo y evaluación del plan, con el propósito de registrar los avances en objetivos y metas y 
evaluar su eficacia y eficiencia en términos de resultados.   
 
El ordenamiento Territorial, por su parte es un proceso político-técnico a través del cual 
organiza el uso y ocupación del territorio en función de sus características biofísicas, socio-
económicas, culturales, político-institucionales,  sus potencialidades y limitaciones a efectos de 
generar procesos de desarrollo sostenible. Buscando con el ordenamiento territorial 
fundamentalmente: 
♦ Optimizar la organización de los asentamientos humanos, la infraestructura y las actividades 
económicas para facilitar su articulación en términos de acceso de la población a los servicios y  
los medios de producción. 
♦ Promover el uso adecuado de los recursos naturales y de las áreas de fragilidad ecológica así 
como de régimen especial, incluyendo su recuperación. 
♦ Orientar las inversiones públicas y privadas a través de la formulación e implementación de 
políticas de uso y de ocupación del territorio que consideran las normas que condicionan la 
sostenibilidad de los medios naturales y humanos. 
♦ Contribuir a la reducción de la vulnerabilidad de las personas, bienes e infraestructura frente a 
amenazas socio naturales y tecnológicas. 
♦ Adoptar  una serie de decisiones a partir de las cuales una sociedad, a través de sus diferentes 
formas de organización social, política, administrativa, económica, técnica, ambiental y cultural, 
da una ocupación ordenada y un uso adecuado y racional al territorio.  
 
Y en este proceso, es fundamental que las políticas públicas de desarrollo urbano y regional, 
además de las políticas económicas y sectoriales en general tengan en cuenta la problemática de 
los desastres.   
 
Si se tiene en cuenta que en la Subregión Andina, la historia de desastres asociados a terremotos, 
erupciones volcánicas, deslizamientos, inundaciones y sequía entre otros, evidencia la alta 
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vulnerabilidad de la misma frente a fenómenos naturales y socio naturales potencialmente 
peligrosos. 
Un instrumento clave para lograr la reducción  del riesgo existente y futuro es una planificación 
territorial que involucre el concepto de seguridad. 
 
Los desastres se han constituido en ciclos repetitivos y del análisis de sus causas siempre se 
evidencian dos aspectos principales: de una parte las relaciones desequilibradas que establece el 
ser humano con el entorno y, por otra, la vulnerabilidad por ausencia de procesos sostenidos de 
planeación, especialmente en lo que respecta a la disposición de asentamientos humanos, 
infraestructura adecuada y uso prospectivo del suelo.  
 
En el contexto de esta  temática el concepto de seguridad se refiere a una noción relativa de 
seguridad dentro de márgenes socialmente aceptables.   Una condición en el territorio en la que 
se han controlado los factores de riesgo (amenazas y vulnerabilidades) hasta reducir el riesgo a 
un riesgo aceptable. La aplicación de criterios específicos de reducción de riesgo en el 
ordenamiento territorial, se realiza fijando ciertos límites y condiciones,   para la reducción y 
control del riesgo, es decir definiendo un riesgo socialmente aceptable.   
 
La reducción de la vulnerabilidad del ser humano y sus medios de vida frente a estas amenazas 
es entonces la clave para intervenir  a través de la planificación territorial y así la  gestión del 
riesgo da valor a la planificación, ya que en la medida en que se involucra el concepto de 
seguridad se puede hablar de un desarrollo sostenible real. 
 
Hablar de incorporar la GdR en la planificación, no es otra cosa que mirar cómo evitar la 
generación de nuevos riesgos, como trabajar en esa gestión  prospectiva del riesgo  para apuntar 
a que no aparezcan más situaciones de riesgo, evitando la construcción del mismo, recociendo 
que no se puede hablar de desarrollo sostenible si no se involucra la variable de seguridad, en el 
mismo. 
 
Incrementar la visibilidad social de los cambios ambientales, así como la de todos los procesos, 
conductas y prácticas que afectan positiva o negativamente el medio ambiente y desarrollar la 
responsabilidad básica de quien genera tales cambios y la responsabilidad conjunta de la 
sociedad civil, el sector privado y las entidades públicas por la ecoeficiencia y la calidad ambiental. 
 
Uno de los resultados del proyecto PREDECAN ha sido la construcción colectiva de lineamientos 
para Incorporar la Gestión del Riesgo en el Ordenamiento Territorial.   
 
 
Reconociendo los diferentes instrumentos de gestión del riesgo: 
 
Identificación del Riesgo Estudios, monitoreo, inventarios, modelos, mapas, sistemas
de información 
Prevención del Riesgo Planificación  sectorial, códigos, normas, información
pública y educación  
Mitigación del Riesgo Obras correctivas, reforzamiento estructural,  reducción de
vulnerabilidad funcional,  
Fortalecimiento 
Financiero 
• Retención y transferencia del riesgo 
•  Mecanismos financieros como créditos
contingentes, bonos, fondos de reserva, etc. 
Preparación y Atención
de Emergencias 
•  Sistemas de Alerta Temprana  
•  Planes de emergencia y contingencia 
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• Comités de Ayuda Mutua 
 
Estableciendo  objetivos  estratégicos que se persiguen con la aplicación de los resultados de 
análisis de amenazas y riesgos en el ordenamiento territorial: 
 
i) Localización Segura: la reducción del riesgo existente y/o la generación de nuevos 
riesgos generados por la inadecuada localización de las edificaciones e infraestructura 
en relación con las amenazas socio naturales  presentes en el territorio. 
 
ii) Construcción Segura: la reducción del riesgo existente y/o la generación de nuevos 
riesgos generados por el inadecuado diseño y/o construcción de las edificaciones y de 
la infraestructura, en relación con las exigencias de estabilidad y funcionalidad que 
impone su localización en el territorio y los usos a los cuales se destinan. 
 
iii) Actividades seguras: La reducción del riesgo existente y/o la generación de nuevos 
riesgos derivados de las actividades económicas y los flujos de bienes y servicios que 
se desarrollan en el territorio con características particulares de localización, operación 
y efectos sobre el entorno y vulnerabilidad funcional. 
 
En la subregión Andina el tema de incorporar la gestión del riesgo en el Ordenamiento Territorial - 
OT, es inminentemente urbano, identificándose aspectos como: 
 
A Mejorar 
COLOMBIA ECUADOR BOLIVIA PERU 
Deficiencias y 
vacíos 
normativos. 
Deficiencias y vacíos 
normativos. 
Deficiencias del 
marco legal  
normativo. 
Deficiencias del marco 
legal. 
Debilidad 
institucional a 
nivel Nacional, 
Regional y Local 
Falta de coordinación
institucional y
financiación para la
gestión del riesgo. 
Falta de 
coordinación 
institucional. 
Desarticulación entre las 
instituciones (claridad en 
competencias y roles). 
Debilidad en el 
conocimiento 
sobre la gestión 
del riesgo  
Debilidad en el 
conocimiento sobre la 
gestión del riesgo 
Deficiencias  en la 
generación y 
apropiación del 
conocimiento. 
Insuficiencia en el 
conocimiento. 
Falta de 
coordinación 
institucional de 
los actores del 
SNPAD y su 
relación con los 
municipios. 
Debilidad frente a la
generación y uso de
la información para
los procesos de
planificación territorial
y la gestión del
riesgo. 
Dificultad en la 
generación y 
acceso  a la 
información. 
Escasa generación y 
acceso a  la 
información. 
  Deficiencias en los 
procesos de 
comunicación y 
socialización de los 
procesos de 
planeación territorial. 
Deficiencia en los 
procesos de 
socialización y en 
los mecanismos de 
participación. 
Deficiente proceso de 
difusión de 
metodologías y 
experiencias. 
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Fortalezas 
COLOMBIA ECUADOR BOLIVIA PERU 
El desarrollo  
normativo y la  
regulación que se 
tiene frente al tema. 
Decisión y voluntad 
política en los 
diferentes niveles 
de gobierno para 
institucionalizar la 
planificación 
territorial y la 
gestión del riesgo. 
Existe un marco 
normativo básico. 
Interés creciente de  
gobiernos locales,  
regionales  y nacional  
en la implementación  
de procesos de OT y  
Gestión de riesgo. 
Instrumentos 
metodológicos 
aplicados en la 
gestión integral del 
riesgo. 
Avances 
significativos en
recopilación y
manejo de la
información para la
planificación 
territorial y la
gestión del riesgo. 
Instrumentos 
metodológicos 
generados, han 
permitido la 
formación de 
capacitados 
disponibles. 
Existe un marco legal 
que empieza a articular 
los procesos de OT y 
gestión de riesgo. 
Intercambio de 
experiencias a nivel 
horizontal y vertical. 
Intercambio de 
experiencias y 
avances en 
coordinación 
institucional. 
Continuidad en el 
proceso de 
ordenamiento ha 
permitido el cambio 
de visión 
incorporando la 
gestión del riesgo y 
la perspectiva 
cultural. 
Capital humano 
institucional en proceso 
de desarrollo con base 
en experiencias locales 
y regionales. 
 
Y oportunidades en  temas  en la subregión tales como: 
 
♦ A pesar de no haber una cultura de planificación Territorial ni de Gestión del Riesgo hay interés 
y reconocimiento general de  la relevancia y necesidad del tema,  por lo que es necesario 
trabajar para que se  refleje en compromisos y  decisiones. 
♦ Hay avances en materia de información y comprensión del riesgo, aunque hay que trabajar en 
la consolidación y unificación de información su sistematizada y socialización 
♦ Es necesario contar  con marcos normativos concretos y vinculantes, con estructura 
Institucional definida. 
♦ Hay experiencias concretas en procesos de planificación/ordenamiento participativo, 
reconociéndose capacidad técnica para el manejo  local de riesgos y  OT 
♦ El ordenamiento, es predominante urbano, si bien se reconoce que en algunos lugares, como 
Colombia se  define como urbano rural, su énfasis es hacia lo urbano, constituyéndose en un 
reto el tema rural. 
 
Conclusiones 
 
♦ Los grandes problemas están en  la mirada particular, por lo que se hace necesario dar una 
mirada regional e integral a como esta nuestro  territorio que sea más amigable y por supuesto 
más sostenible.  
♦ El ordenamiento de territorios  seguros y sostenibles es mucho más, es necesario completar 
los mapas, ampliar la escala y cambiar el orden de prevalencia , volver a generar la capacidad 
de leer nuestros territorios, de lo contrario vamos a seguir cometiendo errores. 
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♦ Es muy difícil definir el límite entre lo urbano y rural, ya que no son tan contundentes, por lo 
cual es necesario construir ese concepto.  
♦ Considerar los procesos climatológicos, como articulamos al ordenamiento del suelo el 
subsuelo, cómo miramos las dinámicas de población para la cual estamos planificando. 
♦ Debemos equilibrar y acabar con las marginalidades, ya que la marginalidad es el primer factor 
de vulnerabilidad y muchas veces se da sobre áreas ambientalmente muy valiosas zonas de 
ríos, antiguas zonas de explotación, etc.  
♦ Ordenamiento implica definir derechos y deberes, por lo que debe ser  de carácter vinculante y 
definir como es la participación, de los diferentes actores.  
♦ Generar una estrategia en la que cada uno pueda aportar, Pasar de una mirada de la 
planificación muy sectorial a una mirada territorial que define y determina formas de intervenir 
Fortalecer la planificación territorial. Para qué y para quien se van a tomar decisiones y que tipo 
de decisiones. 
♦ Entender el territorio como escenario físico de los procesos de desarrollo.   
  
Recomendaciones de Política para la Región 
 
♦ Definición de la unidad de planificación territorial, será el marco de referencia para establecer la 
escala de trabajo y de análisis.  Se sugiere la Cuenca. 
♦ Generar elementos conceptuales básicos acerca de las características, metodologías, escalas 
y formas de representación de la amenaza, vulnerabilidad y riesgo por cada uno de los 
fenómenos que inciden directamente en el ordenamiento territorial, así como de su significado 
en términos de impacto y mitigabilidad para la planificación territorial. 
♦ Articulación entre los procesos de generación de conocimiento técnico científico de los 
fenómenos, el ordenamiento territorial y la gestión del riesgo de desastre. 
♦ Generar una propuesta metodológica para la definición y adopción de medidas regulatorias y 
programáticas en torno a la gestión del riesgo, que permitan la concreción y aplicación de 
políticas de reducción de riesgo en la planificación territorial. 
♦ Adelantar procesos de Sensibilización a los actores claves a efectos de lograr la apropiación 
del proceso. Resulta importante el diseño y aplicación de estrategias apropiadas de motivación 
a los distintos grupos y actores claves. 
♦ Elaboración de los términos de referencia para la contratación de los estudios y adquisición de 
la información requerida para diagnóstico 
♦ Elaboración de herramientas para estimular y sustentar la toma de decisiones informada y 
participativa. 
♦ Articulación de la Gestión de Riesgo al Ordenamiento Territorial y de esta manera a procesos 
de planificación del desarrollo, así como la apropiación del proceso de GdR en la planeación 
interna de cada institución (planes de acción, planes operativos) y la priorización en zonas con 
mayor vulnerabilidad. 
 
Aspectos que requieren de mayor Estudio  
 
La interpretación y aplicación práctica de los resultados de los estudios de amenaza, 
vulnerabilidad y riesgo en procesos y decisiones concretas de planificación o gestión territorial. 
 
Formulación de políticas y legislación orientadas hacia la coordinación interinstitucional (evitar 
duplicidad de esfuerzos, respeto de roles, manejo del mismo lenguaje), la  articulación sectorial. 
Ajuste de la legislación para incorporar la GdR, de acuerdo a las características particulares de 
cada país, con la flexibilidad para poder ser aplicadas en distintos contextos y escalas. Así mismo, 
evitando contradicciones y favoreciendo sinergias. 
 
Diseño y formulación de políticas de educación y capacitación orientadas a generar en la 
población una cultura de prevención y de responsabilidad frente a las condiciones de riesgo y para 
que la GdR sea transversal en los currículos en todos los niveles y tipos de formación. 
 
Promoción y ejecución de programas para la conservación y restauración de ecosistemas 
estratégicos, para garantizar su funcionalidad y la provisión de bienes y servicios ecosistémicos. 
Conferencia electrónica: Desarrollo Rural Territorial y Gobernanza de los Recursos Naturales: 
Reflexiones en los Andes  
7
 
Documentos de Referencia 
 
Lavell, Allan (2007) Del Concepto de Riesgo y su Gestión a los Parámetros para la Acción: Un 
Resumen Básico. Presentación. Taller Subregional sobre Ordenamiento Territorial y Gestión del 
Riesgo. Lima 20-22 de Junio 2007. 
 
Masure, Philippe (2007) Gestión ambiental y planificación preventiva: instrumentos clave para la 
sostenibilidad. Presentación. Taller Subregional Andino sobre ordenamiento Territorial y Gestión 
del Riesgo, realizado por el Proyecto PREDECAN en alianza estratégica con la GTZ. Lima 20-22 
de Junio 2007. 
 
Ministerio de Ambiente, Vivienda y Desarrollo Territorial (2005) Incorporación de la Prevención y la 
Reducción de Riesgos en los Procesos de Ordenamiento Territorial. Guía Metodológica 1. Serie 
Ambiente y Desarrollo Territorial. Bogotá. 
 
Ministerio de Ambiente, Vivienda y Desarrollo Territorial (2005) Revisión y Ajuste de Planes de 
Ordenamiento Territorial. Guía Metodológica 2. Serie Planes de ordenamiento Territorial. Bogotá. 
 
Ministerio de Ambiente, Vivienda y Desarrollo Territorial (2006) La Gestión de Riesgos, un tema de 
Ordenamiento Territorial. Ruta para la toma de decisiones. Instructivo. Guía No. 3. Serie Ambiente 
y Desarrollo Territorial. Bogotá. 
 
Viceministerio de Planificación Territorial y Ambiental (2007): Propuesta Metodológica. 
Incorporación de la Prevención y Reducción del Riesgo en el proceso metodológico de 
planificación territorial. Serie Planificación territorial y prevención de riesgos N° 1. Versión no 
editada del diciembre 2007. 
 
CONAM/GTZ (2006) Bases Conceptuales y Metodológicas para la elaboración de la Guía 
Nacional de Ordenamiento Territorial. Lima. 
 
DPAE.  Plan Distrital de Prevención y Atención de Desastres, decreto 423.  Bogotá. 
 
PREDECAN.  “Lineamientos Técnicos De Referencia Común Para La Incorporación De La GdR y 
ACC En El SA”.  “Consultoría Para Asesorar A La Entidad Gestora Del Proyecto (EGP) En El 
Apoyo a Los Países de La Subregión Andina en la Incorporación de la Gestión Del Riesgo (GdR) y 
Adaptación al Cambio Climático  (ACC) en la Planificación del Sector Agropecuario (SA)” 
 
PREDECAN:  Guía técnica para la interpretación y aplicación de análisis de amenazas y riesgo 
para propósitos de planificación y gestión territorial” 
 
 
